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Resumen: En este trabajo se analiza la regulación de Puerto Nuevo de Buenos Aires y sus 
recientes modificaciones. Los cambios regulatorios introducidos, relajan las restricciones 
impuestas originalmente en la privatización de las terminales del puerto, permitiendo 
operaciones de integración horizontal entre las terminales. Asimismo, el marco regulatorio no 
previó la posibilidad de participación de otros actores del sector en la operación de terminales 
(integración vertical). El objetivo de este trabajo es analizar cómo estos factores influyen sobre 
las condiciones de competencia en el sector y establecer recomendaciones sobre puntos a 
considerar en el futuro.   
 
Abstract: This paper analyses the regulation in Puerto Nuevo de Buenos Aires and its recent 
modifications. These changes weaken the restrictions originally imposed, allowing horizontal 
integration among terminals. Besides, the original regulatory framework did not foresee the 
possibility of vertical integration. The main objective of this paper is to analyse how these 
factors affect competition conditions in this sector and to make policy recommendations in order 
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Dentro del paquete de reformas iniciadas por el gobierno nacional a principios de la 
década de los noventa se incluyó la descentralización del sector portuario y la privatización de 
los puertos dentro del territorio nacional.  
En el presente trabajo se analizará el caso de Puerto Nuevo de Buenos Aires por ser éste 
uno de los principales puertos del país y haber registrado interesantes cambios en materia 
regulatoria en la última década. Esto último despertó el interés de los autores para estudiar cómo 
influyeron estos cambios en las condiciones de competencia en el sector.  
Puerto Nuevo de Buenos Aires fue privatizado por medio de concesiones otorgadas en 
1994, dividiéndose el mismo en seis terminales que serían operadas independientemente. La 
división en varias terminales persiguió como principal objetivo la introducción de competencia 
en el sector, por ello, en el pliego original de concesión se prohibió la adquisición de una 
terminal por parte de alguno de los concesionarios que ya operaban en el mismo puerto. 
Luego de transcurridos cinco años de la concesión, el Ministerio de Infraestructura y 
Vivienda de la Nación introdujo a través de las Resoluciones 215/00 y 309/00, cambios en el 
pliego original de concesión que permiten operaciones de integración horizontal entre las 
terminales de Puerto Nuevo de Buenos Aires, inicialmente prohibidas. 
El objetivo de este trabajo es analizar cuáles serían las consecuencias de este cambio 
reciente sobre la competencia en el sector. Para ello el trabajo comienza con la revisión de las 
tendencias internacionales y de la reforma portuaria introducida en otros países de América 
Latina. Luego se estudia el proceso de concesión de Puerto Nuevo de Buenos Aires, sus 
deficiencias en materia regulatoria y las condiciones actuales de competencia en el sector. 
Finalmente se evalúa cómo las fallas en el marco regulatorio y los cambios introducidos en el 
mismo, influyen sobre la competencia planteando posibles escenarios que podrían observarse en 
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1.  TENDENCIAS INTERNACIONALES:  
 
A partir de los 90´s se ha venido observando en todo el mundo una participación 
creciente del sector privado en la actividad portuaria. Durante esta última década, se realizaron 
importantes reformas en la administración portuaria de países emergentes, pasándose de un 
modelo donde los servicios portuarios se encontraban a cargo de autoridades portuarias estatales, 
a un modelo donde el manejo y financiamiento de los puertos se encuentra en manos del sector 
privado, manteniendo la autoridad portuaria sólo la propiedad de la infraestructura y facultades 
regulatorias. 
Asimismo, la globalización y el desarrollo de grandes áreas de comercio ha llevado a una 
mayor concentración en el transporte marítimo. Desde inicios de los años noventa, las líneas 
navieras más grandes (que operaban sólo en la ruta este-oeste) comenzaron a establecer y 
fortalecer redes de servicios globales abarcando todos los mercados. Esto produjo la adquisición 
de pequeñas líneas por parte de grandes navieras así como la fusión entre las principales navieras 
del mundo.
1 
El proceso anterior se vio acompañado por la tendencia a integrar la cadena logística, 
observándose importantes compañías navieras que ofrecen una red de servicios integrados, 
incluyendo transporte (marítimo, terrestre, ferroviario, etc.), servicios portuarios y logística. 
Como ejemplos de esto último se pueden citar al grupo P&O que posee la naviera P&O 
Nedlloyd así como un importante número de terminales portuarias bajo su división P&O Ports, 
al grupo A P Møller con su naviera Maersk Sealand y un creciente número de terminales en el 
mundo y al grupo chileno propietario de Compañía Sudamericana de Vapores (CSAV) que 
también posee una empresa dedicada a brindar servicios portuarios en la región. 
Por último, se ha observado también el surgimiento de unos pocos operadores de 
terminales portuarias de gran tamaño, que ofrecen sus servicios portuarios en muchos países del 
mundo. Entre estos grandes operadores internacionales de terminales se encuentran: P&O con 22 
terminales, Hutchinson Port Holdings (HPH) con 17 terminales, Stevedoring Services of 
América (SSA) con 13, PSA Corporation con 9 e International Container Terminal Services 
(ICTSI) con 7 terminales alrededor del mundo. Considerados en forma conjunta, estos cinco 
operadores de terminales concentran más del 25% de los movimientos portuarios de 
contenedores en el mundo, con participaciones de HPH y PSA cercanas al 10% cada uno.
2  
América Latina no ha quedado aislada de todos estos cambios, debido al proceso de 
reforma portuaria encarado prácticamente por todos los países de la región a inicios de los 90´s. 
Como se verá en las siguientes secciones, la creciente participación del sector privado ha 
contribuido de manera importante en el proceso de modernización de los puertos. Asimismo, el 
                                                 
1 Ver: CEPAL (1998): “El proceso de concentración del transporte marítimo de líneas regulares”, Boletín FAL 
N°147. 
2 Juhel, Marc H. (2000): “Globalization and partnerships in ports: trends for the 21
st century”, World Bank, 
Singaport 2000, Challenges in the dot.com era.  
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interés de los grandes operadores internacionales en la región parece ser cada vez mayor, tal 
como muestra el caso del Puerto de Buenos Aires. 
 
 
2.  PRIVATIZACIONES PORTUARIAS EN AMÉRICA LATINA 
 
En la presente sección se analizarán las reformas portuarias llevadas a cabo por varios 
países de América Latina a inicios de los 90´s. Para ello se hará una breve mención sobre los 
principales métodos utilizados en privatizaciones portuarias y se analizarán los siguientes 
ejemplos en la región: Chile, Colombia y México. Este análisis servirá de base para luego 
estudiar el caso del Puerto de Buenos Aires, que es el objeto de estudio de este trabajo.  
A continuación se describen las características generales del sector portuario de los 
países que se han tomado como ejemplo en el presente trabajo. 
  
Cuadro N° 1: Características generales, año 1999 
 
 
Nota: Un TEU equivale a un contenedor de 20 pies, es una unidad que se utiliza para medir el número de 
contenedores transportados. 
Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos de Perfil Marítimo. Cepal. 
 
En el presente trabajo se analizará principalmente el movimiento portuario de 
contenedores, debido a que el objeto de análisis es el Puerto de Buenos Aires y éste se ha 
especializado en este tipo de carga. Puede observarse a partir del Cuadro N°1 que, en general, de 
la gran cantidad de puertos que poseen los países analizados, sólo uno pocos registran un 
movimiento significativo de contenedores. Es importante destacar que en Argentina sólo uno de 
sus treinta y seis puertos mueven más de 50.000 contenedores.  
Entre los países analizados, Chile es el país con mayor movimiento de contenedores por 
habitante. Luego continúa en importancia Argentina, mientras que Colombia y México poseen 
un movimiento de contenedores por habitante de similar tamaño. Respecto del indicador que 
muestra el movimiento de contenedores en relación con el PBI, nuevamente Chile encabeza el 
ranking, situándose en segundo lugar Colombia y Argentina en tercer lugar.  
  ARGENTINA MEXICO COLOMBIA  CHILE 
Población (hab.)  36.578.000 97.367.000 41.566.000  15.018.000
Longitud de costa (km.)  4.989 9.330 3.208  6.435
PBI (mill. U$S)  290.300 368.100 100.700  73.900
TEUs   1.125.536 1.124.295 749.322  1.102.091
Cantidad de puertos 36 38 9  65
Puertos (+ 50.000 TEUs)  1 5 4  6
TEUs/ habitante  0,031 0,012 0,018  0,073
TEUs/PBI  3,877 3,054 7,441  14,913 
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Resultará interesante tener en mente estos indicadores a la hora estudiar las reformas 
aplicadas por estos países en su sector portuario.  
 
2.1. Métodos para privatizar un puerto 
 
La forma en que se privatiza un puerto esta muy relacionada con los objetivos que 
persigue el gobierno. Existen tres objetivos que generalmente se encuentran detrás de la 
privatización de un puerto: aumentar la eficiencia y productividad operativa del puerto, reducir la 
demanda de recursos financieros en el sector público y aumentar la calidad de los servicios junto 
con menores precios para los usuarios.  
Conjuntamente con las ganancias potenciales resultantes de la privatización de un puerto 
se presentan potenciales pérdidas, tales como pasar de tener un monopolio público a tener un 
monopolio privado
3 o que los operadores privados prioricen sus intereses brindado condiciones 
discriminatorias al resto de los participantes del sector. Son estas circunstancias las que se 
consideran al privatizar un puerto y las que deberían equilibrase, tratando de regular la actividad 
sin desincentivar la eficiencia con la que se opera el puerto. 
Las formas más utilizadas para privatizar un puerto son las concesiones y la venta 
completa de activos
4. La concesión de un puerto consiste en otorgar a un operador privado el 
derecho de financiar, construir y operar un puerto y su equipamiento, con carácter de uso público 
y por un periodo de tiempo luego del cual, tanto el puerto como el equipamiento se transfieren 
nuevamente al concedente. De esta forma, la concesión no es una privatización permanente 
como la venta total de activos sino que es una privatización temporaria. Dado que el 
concesionario debe invertir en infraestructura durante el periodo de la concesión, la duración  de 
la concesión se relaciona inversamente con la tecnología y equipamiento que posee el puerto en 
el momento de otorgarse la concesión, debido a que un puerto desarrollado tecnológicamente no 
debería necesitar un periodo demasiado amplio para recuperar la inversión.  
La venta completa de los activos consiste en la privatización definitiva de los activos que 
pertenecen al sector público y que se traspasan al sector privado para que éste continúe con su 
operación. Esta privatización puede realizarse por medio de un proceso competitivo de licitación 
pública o mediante la negociación con un comprador determinado, para lo cual es importante 
valorar correctamente los activos. La ventaja de la primer alternativa es que implica menores 
costos aunque se puede perder el control de quien realiza la compra y el precio final.  
 
2.2. Chile 
Con el objeto de promover la modernización de equipos y muelles, reducir costos y 
mejorar la calidad en los servicios portuarios, en Agosto de 1999 el gobierno chileno entregó en 
concesión cuatro terminales portuarias ubicadas en tres de los principales puertos del país. 
                                                 
3 La mayoría de los puertos presentan cierto grado de poder monopólico debido a la escasa desafiabilidad del 
mercado y a las economías de escala resultantes  de la operación de un puerto. 
4 UNCTAD (1998): “Guidelines for Port Authorities and Governments on the privatization of port facilities”.  
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Concretamente, se concesionó una terminal de contenedores en Valparaíso, dos terminales en 
San Antonio (una de contenedores y otra de carga general) y todo el puerto de San Vicente.  
El mencionado proceso de concesión implicó la transformación desde un modelo del tipo 
multi-operador a otro del tipo mono-operador. Con anterioridad a la concesión funcionaba en 
estos puertos un sistema multi-operador, donde las operaciones de carga/descarga eran realizadas 
por varias empresas de estiba privadas, mientras que la infraestructura y el funcionamiento del  
puerto estaba a cargo del estado. La falta de incentivos para invertir en equipamiento moderno 
llevó, sin embargo, a la necesidad de introducir reformas, por lo que se decidió otorgar 
concesiones exclusivas para cada una de las terminales antes mencionadas. De esta forma, la 
operación y mantenimiento de cada terminal así como la inversión en infraestructura y 
equipamiento están hoy a cargo de una sola empresa privada.  
Asimismo, se crearon compañías portuarias estatales en cada puerto, las cuales resultan 
dueñas de la infraestructura, se ocupan de los accesos marítimos y terrestres y controlan los 
contratos de concesión. Por último, se fijaron tarifas máximas para los servicios a la carga y al 
buque.  
El caso chileno resulta sumamente interesante debido a la importancia que se le otorgó al 
mantenimiento de la competencia en el sector portuario del país.   
En primer lugar, se buscó lograr competencia “inter- portuaria”, restringiendo la 
integración horizontal tanto entre los diferentes concesionarios de estas cuatro terminales como 
de cada uno de ellos con puertos privados dentro de la misma región.
5 En segundo lugar, se 
introdujeron importantes restricciones a la integración vertical. Específicamente, ningún actor 
del sector (compañía naviera, importador o exportador cuyas operaciones superen el 25% de las 
transferencias en la terminal concesionada o más del 15% de las transferencias en los puertos de 
la región) puede poseer más del 40% de una terminal. Esta restricción se acompañó con ciertas 
reglas que impiden el establecimiento de condiciones discriminatorias. Cabe destacar, sin 
embargo, que estas restricciones son temporarias y pueden ser levantadas por la autoridad de 
Defensa de la Competencia si la situación cambia.  
 
2.3. Colombia 
Hasta fines de 1990, los movimientos portuarios de carga general permanecieron en 
manos del monopolio estatal Colpuertos. Sin embargo, la crisis financiera de Colpuertos, los 
elevados costos (y consecuentemente tarifas), así como la deteriorada calidad del servicio 
llevaron a la introducción de reformas en el sector. 
A principios de los noventa se sancionó una ley que asignó la responsabilidad de 
administrar los puertos a sociedades regionales de carácter privado. El gobierno mantuvo la 
propiedad los puertos, los cuales fueron otorgados en concesión a dichas sociedades por un 
                                                 
5 Ninguna empresa (o sus subsidiarias) puede poseer más del 15% en otra terminal si posee una participación mayor 
al 15% en una terminal concesionada o si es dueña de un puerto privado dentro de la misma región. Ver: Foxley, J. 
Y Mardones, J. L. (2000): “Port Concessions in Chile”, Public Policy for the Private Sector, Note N°223, The 
World Bank Group.  
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período de 20 años. Las sociedades de puertos son responsables de contratar con operadores 
portuarios para el uso de las instalaciones y supervisar dicho uso, por lo tanto, en el caso 
colombiano las sociedades portuarias no proveen servicios directamente, siendo un modelo tipo 
multioperador.  
Como ente regulador de las concesiones se creó la Superintendencia General de Puertos. 
Los concesionarios fijan tarifas siempre dentro de los lineamientos establecidos por el ente 
regulador y se comprometen a trabajar con el gobierno en planes de inversión futuros.  
El resultado de este modelo parece haber sido muy bueno. La productividad en los 
puertos se incrementó de manera significativa, principalmente debido a la competencia entre 
operadores privados tanto entre puertos como dentro de un mismo puerto, así como por las 
inversiones efectuadas en equipamiento especializado para el movimiento de contenedores. 
6 
Uno de los aspectos negativos de esta experiencia, fue la falta de participación por parte 
de operadores internacionales en las ofertas, observada principalmente debido a la falta de 
claridad en la definición de roles de los diferentes actores.  
 
2.4. México  
La modernización y reforma portuaria de México comenzó en 1993 con dos importantes 
cambios: la sanción de la Ley de Puertos y el desmantelamiento de la agencia pública Puertos 
Mexicanos (PUMEX), hasta el momento único ente autorizado para construir infraestructura 
portuaria y prestar servicios portuarios.  
El primer objetivo perseguido fue la descentralización del sistema, a través de la creación 
de Administraciones Portuarias Integrales (APIs) en cada puerto o grupo de puertos. Así, las 
APIs son empresas públicas encargadas de la administración de los puertos, en cuyo manejo 
participan representantes tanto de los estados y municipalidades como del sector privado. El 
derecho sobre los activos de los puertos fue otorgado a las APIs, las cuales deben otorgarlos en 
concesión al sector privado.    
El gobierno federal actúa como autoridad portuaria a través de la Secretaría de 
Comunicación y Transporte y es el encargado de garantizar todas las concesiones y determinar 
tarifas máximas en el caso de no existir competencia suficiente.  
Para la introducción de competencia, tanto entre puertos como entre operadores dentro de 
un mismo puerto, se establecieron restricciones en el proceso de concesión.  Por un lado, la 
adjudicación de concesiones fue evaluada por la agencia de defensa de la competencia para 
impedir la creación de poder de mercado. Por otro lado, se impuso la prohibición de que los 
participantes puedan ser adjudicados más de una concesión en cada costa (atlántica y pacífica). 
                                                 
6 Gaviria, J. (1998): “Port Privatization and competition in Colombia”, Public Policy for the Private Sector, Note 
N° 167, The World Bank Group.  
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Cabe señalar que esta última restricción fue posteriormente modificada siendo hoy la única 
restricción no ganar una posición significativa en el mercado relevante.
7 
Con relación a las tarifas, éstas han sido en general liberalizadas, regulándose sólo en 
casos donde no existe suficiente competencia entre operadores. De esta forma, las tarifas por 
servicios portuarios están sujetas a un sistema de price-cap y se revisan cada cinco años para 
reflejar ganancias de eficiencia producidas por la competencia entre puertos. 
 
 
3.  PUERTO NUEVO DE BUENOS AIRES 
 
 
3.1.  Reforma del Sector Portuario Argentino 
Históricamente los puertos argentinos se caracterizaron por una administración 
centralizada y una fuerte regulación por parte del Estado. Hasta principios de los 90´s la 
Administración General de Puertos (AGP), sociedad del Estado, se ocupó de la explotación y 
conservación de todos los puertos comerciales estatales.   
El proceso de transformación de la administración de los puertos del país comenzó con el 
Decreto N° 817 de Mayo de 1992, donde se establecieron como principios la libre contratación, 
el ingreso de nuevos prestadores de servicios y la libre fijación de precios y tarifas. Este decreto 
dispuso la disolución de la AGP, que se debía efectivizar una vez que hubieran sido privatizados, 
transformados o transferidos todos los puertos que se encontraban bajo su jurisdicción. 
Asimismo, se creó como autoridad portuaria nacional a la Subsecretaría de Puertos y Vías 
Navegables. 
En Junio de 1992 se sancionó la Ley 24.093 (Ley de Puertos) donde se redefine el rol del 
Estado en el ámbito portuario, se descentraliza la administración portuaria, se incentiva la 
participación del sector privado y se desmonopolizan las actividades del sector. Esta Ley dispuso 
la transferencia (a título gratuito) hacia las provincias, del dominio y explotación de los puertos 
del Estado Nacional que estuvieran situados en sus territorios. Para los casos especiales de 
Buenos Aires, Rosario, Bahía Blanca, Quequén y Santa Fe dicha transferencia se condicionó a 
que previamente se hubieran constituido sociedades de derecho privado o entes públicos no 
estatales que asumieran la administración de cada uno de estos puertos.  
A partir de dicha Ley todos los puertos del país fueron transferidos a sus respectivas 
provincias, a excepción del Puerto de Buenos Aires. Estrictamente, el Puerto de Buenos Aires 
quedó dividido en dos partes por encontrarse éstas en diferentes jurisdicciones: Puerto Nuevo, 
que se encuentra situado en la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, y Dock Sud, que se encuentra 
en el territorio de la Provincia de Buenos Aires. Dock Sud fue oportunamente transferido a la 
Provincia de Buenos Aires y hoy su administración se encuentra a cargo de la Administración 
Portuaria Bonaerense. Por su parte, la transferencia de Puerto Nuevo a la órbita de la Ciudad 
                                                 
7 Estache, A. (2001): “Efficiency gains from Port Reform and the Potential for Yardstick Competition: lessons from 
Mexico”.  
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Autónoma de Buenos Aires nunca pudo ser concretada debido a que el Poder Ejecutivo vetó los 
artículos pertinentes que establecían su transferencia.  
Como se verá a continuación, las terminales dentro de Puerto Nuevo fueron otorgadas en 
concesión por el Estado Nacional  en 1994, y la administración del puerto sigue en manos de la 
AGP. Es decir, la AGP en la actualidad es una sociedad del Estado en liquidación, que tiene a su 
cargo la administración de un único puerto: Puerto Nuevo de Buenos Aires.   
 
3.2.  Concesión de Puerto Nuevo de Buenos Aires 
  
Puerto Nuevo de Buenos Aires se otorgó en concesión en 1994. Hasta ese momento el 
puerto era explotado por el Estado, aunque existía en el mismo un sistema multi-operador, donde 
las operaciones de estiba/desestiba eran realizadas por un importante número de empresas de 
estiba privadas.  
 
La privatización de este puerto se realizó mediante la concesión de varias terminales. A 
partir de allí, el puerto comenzó a funcionar bajo un sistema mono-operador, donde cada 
terminal es administrada por una única empresa que presta servicios de movimiento y 
almacenaje de cargas y atención de los buques y artefactos navales. Los servicios de las 
terminales deberán brindarse con carácter de “uso público”, es decir, deben prestar 
obligatoriamente el servicio a todo usuario que lo requiera
8 
 
La evaluación que se llevó a cabo para otorgar la concesión se basó, en primer lugar, en 
la capacidad patrimonial y empresarial de los oferentes conjuntamente con el plan empresarial 
ofrecido, que contaba con la descripción de la inversión en infraestructura a realizar. En segundo 
término se consideró la oferta económica, consistente en un monto de tasas a las cargas (canon) 
relacionado con el movimiento de cargas proyectado.  
 
Uno de los principales objetivos perseguidos por el gobierno nacional al momento de la 
concesión fue garantizar la competencia entre las terminales de Puerto Nuevo. Para ello lo que se 
hizo fue dividir el puerto en seis terminales, una en cada espigón del puerto. Asimismo se 
estableció como condición que las mismas deberían ser adjudicadas a diferentes oferentes, a 
excepción de las Terminales 1 y 2, para las cuáles se permitió una oferta conjunta.  
 
Adicionalmente se prohibió la participación o vinculación societaria de una terminal con 
sociedades o empresas concesionarias de otras terminales del mismo Puerto. Es decir, se 
prohibieron las fusiones entre las terminales concesionarias. Por último, se estableció que las 
terminales deberían desarrollar sus actividades operacionales y comerciales en forma 
independiente, siendo sancionadas acciones tales como distribución de tráfico, fijación conjunta 
de precios, etc. De esta forma, a través de todas estas condiciones se intentó garantizar la 
existencia de competencia “intra-portuaria” en Puerto Nuevo de Buenos Aires. 
 
Cabe destacar, sin embargo, que el pliego de concesión no realizó ninguna consideración 
sobre la integración vertical en el sector. Esto deja abierta la posibilidad de que una compañía 
                                                 
8 Según la definición de la Ley 24.093 sancionada en  junio de 1992.  
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naviera, por ejemplo, tome control de una terminal portuaria, con los consecuentes peligros de 
discriminación en las condiciones de acceso, el cierre de mercado y el establecimiento de 
barreras a la entrada. 
 
Como se verá más adelante, en el año 2000 el gobierno levantó las restricciones a la 
integración horizontal entre las terminales de Puerto Nuevo, permitiendo que puedan fusionarse 
entre ellas. Hasta la actualidad, sin embargo, estos cambios no han podido entrar en vigencia 
debido a una denuncia ante la justicia que paralizó su aplicación.  
 
En cuanto a los precios, puede observarse que para algunos servicios existen tarifas 
máximas mientras que para otros servicios existe flexibilidad en su fijación. El servicio de 
carga/descarga de mercadería del buque, cobrado a las compañías navieras, es acordado entre la 
compañía naviera y el concesionario libremente. Por otro lado, el denominado “cargo global”, 
que consiste en el movimiento de las mercaderías dentro del puerto desde que se encuentran 
descargadas sobre el muelle hasta su entrega al importador (incluyendo el almacenaje) es 
cobrado a la carga. Este último servicio cuenta con tarifas máximas que son fijadas por la 
autoridad de aplicación y pueden ser modificadas por ella en caso de registrarse desequilibrios 
entre la oferta y la demanda y/o conductas que afecten la libre competencia y/o funcionamiento 
del mercado.  
 
Respecto a la administración del puerto, según lo establecido en la Ley de Puertos, Puerto 
Nuevo de Buenos Aires debía tener una gestión autónoma bajo la forma de una sociedad de 
derecho privado o un ente público no estatal (Sociedad Administradora del Puerto SAP), en la 
cual participarían representantes del estado nacional, del municipio, de la carga 
(importadores/exportadores), del sector naviero, de los trabajadores y de los operadores 
portuarios.  
 
El pliego de concesión establece que la SAP sería responsable de las obras y servicios 
comunes (dragado, mantenimiento de escolleras, balizamiento, etc), del seguimiento de los 
contratos con los concesionarios de las terminales y de la administración del puerto. Para cubrir 
los costos de estos servicios la SAP cobraría tasas de puertos a los concesionarios, a los 
responsables de buques y a las cargas. 
 
Sin embargo, hasta la actualidad, esta sociedad no se ha constituido, cumpliendo sus 
funciones la AGP (sociedad en liquidación), que depende del Ministerio de Infraestructura y 
Vivienda. Por lo tanto, el gobierno nacional es hoy el administrador de Puerto Nuevo y los 
diferentes sectores que inicialmente se previó participarían conjuntamente en esta sociedad no lo 
están haciendo. Cabe señalar que en el último tiempo, la creación de la SAP ha ingresado en la 
agenda del gobierno. Según fuentes periodísticas, su creación estaría pronta a concretarse aunque 




Los concesionarios de las Terminales de Puerto Nuevo comenzaron a operar entre fines 
de 1994 y principios de 1995. El proceso de modernización se produjo rápidamente luego de la 
                                                 
9 Diario LA NACIÓN, martes 17 de Julio de 2001, Suplemento de Comercio Exterior, pág. 3.  
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concesión, se realizaron importantes inversiones en obras de infraestructura, nuevo equipamiento 
e incorporación de tecnología, lo cual colocó a Puerto Nuevo a altura del resto de los puertos del 
mundo en términos de eficiencia y productividad. 
 
Tres de estas cinco terminales portuarias concesionadas fueron adjudicadas a dos grandes 
operadores portuarios internacionales: P&O Ports (Terminales 1 y 2) e ICTSI (Terminal 5), 
siendo esta última recientemente adquirida por Hutchinson Port Holdings. Asimismo, a partir de 
la compra en el año 2000 de la Terminal 4 por parte del grupo A P Møller (dueño de la naviera 
Maersk Sealand), otro de los grandes jugadores del sector ha ingresado a operar en Puerto 
Nuevo.    
 
 
3.3.  Comparación con otros países de América Latina 
 
Luego de analizar las reformas introducidas en el sector portuario en América Latina, se 
pueden identificar ciertos rasgos comunes para todos los países.  
De esta forma, tal como establece Hoffman en su trabajo “The Latin American Port 
Privatizations: the emergence of a Latin American Model” (1999), se podrían identificar cinco 
puntos que caracterizan al modelo latinoamericano: 1) los puertos de uso público se han 
privatizado generalmente mediante concesiones 2) el sector privado es dueño y opera terminales 
especializadas en carga general, 3) es posible establecer nuevos puertos tanto privados como 
públicos, 4) existe una alta participación de compañías extranjeras y 5) existen muchos puertos 
relativamente pequeños que compiten entre sí.  
Como se describió en el punto anterior la concesión de un puerto implica que la 
propiedad de la infraestructura es del Estado, quien otorga el puerto a un operador privado por 
un determinado período, durante el cual el concesionario debe invertir en infraestructura y 
brindar servicios portuarios. En América Latina más de dos tercios del comercio exterior de la 
región está siendo movilizado por terminales privadas (de uso público o privado), siendo la 
mayoría terminales especializadas en carga general. Asimismo, comparado con Europa y Estados 
Unidos, existe en América Latina una fuerte presencia de grandes operadores portuarios 
internacionales, tanto en puertos de uso público como en puertos privados. Por último, los 
puertos de la región son puertos pequeños, debido a las largas costas, la baja densidad de 
población y a un volumen de comercio exterior relativamente pequeño. 
10 
Respecto al objetivo competencia en el sector, de los casos analizados surge que cada 
país adoptó diferentes modelos (inter-portuaria o intra-portuaria) y estableció distintos grados de 
restricciones para garantizarla.  
En Chile, dado el tráfico de contenedores en los puertos concesionados el gobierno 
decidió que sólo operaría una terminal de contenedores en cada uno de ellos, por lo que el 
objetivo fue establecer un modelo de competencia de tipo inter-portuaria. Así, en el caso de 
Valparaíso y San Antonio, existe en cada puerto exclusivamente una terminal de contenedores, 
                                                 
10 Hoffman, J. (1999): “After the Latin American port privatizations: the emergence of a Latin American Model”, 
Fourth PdI World Port Privatization Conference.  
  14 
 
las cuáles movieron 374.945 TEUs y 278.142 TEUs en el año 1999, respectivamente. Por su 
parte, el puerto de San Vicente manejado por un único operador movilizó 117.871 TEUs en año 
1999.
11 
En Argentina en cambio, el Puerto de Buenos Aires es el único puerto del país 
especializado en el movimiento de contenedores y su volumen de tráfico es significativamente 
mayor que el observado en los puertos chilenos. De esta forma, a la hora de otorgar en concesión 
a Puerto Nuevo de Buenos Aires se lo dividió en cinco terminales que operarían 
independientemente, estableciendo así una competencia de tipo intra-portuaria (entre las 
terminales del mismo puerto). Las terminales de Puerto Nuevo movilizaron en el año 1999
12: 
363.024 TEUs (Terminal 1y2), 91.905 TEUs (Terminal 3), 10.163 TEUs (Terminal 4) y 262.489 
TEUs (Terminal 5). Por su parte, la terminal de contenedores de Dock Sud (Exolgan) movilizó 
351.335 TEUs en 1999
13. 
En resumen, puede observarse que dependiendo del volumen tráfico de los puertos cada 
país adoptó diferentes modelos de competencia, es decir, de tipo inter-portuaria o intra-portuaria. 
Asimismo, se puede observar que los puertos en Chile operan en la actualidad un volumen 
similar de contenedores que las principales terminales del Puerto de Buenos Aires.  
Por otra parte, para garantizar la competencia cada país estableció diferentes restricciones 
a las posibles concentraciones económicas en el sector portuario. Así, Chile estableció claras 
restricciones tanto a la integración horizontal como vertical en el sector. Argentina y México, por 
su parte, no parecen haber considerado las consecuencias de la integración vertical, mientras que 
la restricción inicial a la integración horizontal entre terminales o puertos de estos países no se 
mantuvo por muchos años.  
A continuación se describe la situación actual en el Puerto de Buenos Aires 
(participantes, sus características, etc.) para así luego poder analizar cómo la regulación existente 
y sus posibles cambios afectarían las condiciones de competencia existentes en la prestación de 
servicios portuarios. 
 
3.4.  Características del Puerto de Buenos Aires  
El Puerto de Buenos Aires posee cuatro zonas geográficas de Norte a Sur: Puerto Nuevo, 
Puerto Madero, Puerto Comercial Sur y Puerto Dock Sud. De todas ellas, sólo Puerto Nuevo y 
una terminal en Dock Sud son puertos de uso público y se dedican a la carga y descarga de 
buques y al almacenamiento de mercadería en el puerto.  
Existen en principio cuatro tipos de cargas movilizadas en los puertos: bultos, 
contenedores, graneles líquidos y graneles sólidos. Como se anticipara, Puerto Nuevo fue 
                                                 
11 Perfil Marítimo. Cepal (2000). 
12 Cabe señalar, sin embargo, que al poco tiempo de la concesión se produjo el cierre de una de las terminales. La 
Terminal 6 quebró debido a que se sobrestimó el volumen de cargas que iba a mover. Así continuaron funcionando 
sólo cinco terminales en Puerto Nuevo, en las cuáles se produjeron modificaciones sustanciales a partir de la 
operación privada. 
13 Anuario Portuario y Marítimo 2000, XIX Ed, Buenos Aires.  
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dividido en cinco terminales concesionadas independientemente ( Terminales 1y2 fueron 
adjudicadas en forma conjunta), las cuáles pueden mover cualquier tipo de carga excepto 
líquidos inflamables a granel no contenedorizados.  
Así, tanto la Terminal 1 y 2 (Terminales Río de la Plata S.A.) como la Terminal 5 
(BACTSSA) se especializaron en el movimiento de contenedores, mientras que la Terminal 3 
(Terminales Portuarias Argentinas S.A.) y Terminal 4 S.A. operaron tanto bultos como 
contenedores. Adicionalmente, existen dos terminales en Puerto Nuevo dedicadas a la carga y 
descarga de graneles sólidos. Una de ellas es EMCYM, que inicialmente tuvo un contrato con la 
AGP y luego se adhirió al régimen de las terminales concesionadas. Esta terminal pertenece hoy 
al mismo grupo económico que Terminal 4. La otra terminal de granos es TERBASA, la cual fue 
concesionada por la ex Junta Nacional de Granos.  
 
La duración de las concesiones de las terminales de Puerto Nuevo fueron de 25 años para 
las Terminales 1y 2 y para la terminal 3, de 24 años para Terminal 4, mientras que Terminal 5 
fue adjudicada por un plazo de 18 años, debido a que ésta terminal poseía un mejor 
equipamiento tecnológico, por lo que la inversión no debió ser tan significativa así como 
tampoco el plazo para su recuperación. 
 
Dentro de los puertos de Argentina que poseen terminales de uso público, Puerto Nuevo 
de Buenos Aires es el más importante del país en la operación de contenedores y de mercaderías 
de alto valor agregado. La modernización de Puerto Nuevo implicó la especialización en el 
movimiento de contenedores, lográndose incrementos importantes de productividad y 
reducciones en los tiempos de carga y descarga.  
 
En 1995 el 63% del total de carga movilizada en Puerto Nuevo correspondió a 
contenedores, mientras que en el 2000 este porcentaje ascendió al 79%
14. El avance del 
movimiento de contenedores se realizó en detrimento del de carga en bultos, así actualmente 
sólo se moviliza el 5% del total de la carga del puerto a través de bultos.  
 
Al año siguiente que se otorgaron en concesión las terminales de Puerto Nuevo comenzó 
a operar en el Puerto de Dock Sud, una terminal especializada en contenedores: Exolgan S.A.  
 
Exolgan cuenta con equipo especializado para el movimiento de este tipo de cargas, lo 
cual convierte a esta terminal en un importante competidor de las terminales de Puerto Nuevo. 
En el año 2000 movió 340000 TEU´s, lo que significa un 31% del total de contenedores 
movidos conjuntamente por Puerto Nuevo y Exolgan.  
 
Según datos de la Cepal
15, las terminales de Puerto Nuevo más Exolgan S.A. 
concentraron en 1999 el 96% del tráfico de contenedores del país. Asimismo, estos dos puertos 
(tomados en forma conjunta) se ubicaron en el segundo puesto del ranking de los 20 mayores 
puertos de contenedores de América Latina y el Caribe para 1999. 
                                                 
14 Dictamen de Concentración Económica de la Comisión Nacional de Defensa de la Competencia (2001): 
¨MAERSK ARGENTINA HOLDINGS S.A., TERMINAL 4 S.A. Y TERMINAL EMCYM S.A. 
S/NOTIFICACION ART. 8º LEY 25.156¨.  
15 Perfil Marítimo (2000), página web de la Cepal.   
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4.  EFECTOS DE LA REGULACIÓN SOBRE LA COMPETENCIA 
 
En esta sección se hará referencia a la forma en que la regulación vigente en el sector 
restringe o posibilita las operaciones de integración horizontal y/o vertical, y cuáles serían sus 
consecuencias sobre las condiciones de competencia en el sector.  
 
4.1. Integración  Horizontal 
Como se mencionara, a mediados del año 2000, el Ministerio de Infraestructura y 
Vivienda decidió modificar las condiciones establecidas originalmente en el pliego de concesión 
de las terminales de Puerto Nuevo de Buenos Aires. A través de las Resoluciones 215/00 y 
309/00 se dejó de lado el objetivo de competencia entre las terminales para darle protagonismo a 
la eficiencia productiva. 
Por un lado, la Resolución 215/00 sancionada en julio del 2000 permite que existan 
participaciones o vinculaciones societarias entre los concesionarios de Puerto Nuevo de buenos 
Aires, previa autorización de la SAP (AGP) y previo estudio de que se mantengan las 
condiciones de competencia, para lo cuál debe intervenir la Secretaría de Defensa de la 
Competencia y del Consumidor, dependiente del Ministerio de Economía.  
De esta forma, al permitir fusiones entre las terminales la Resolución 215/00 otorgaba la 
posibilidad de que Puerto Nuevo de Buenos Aires quede en manos de un único operador. Esto 
pareció preocupar al gobierno, por lo que en agosto del año 2000 el Ministerio de Infraestructura 
y Vivienda sancionó la Resolución 309/00 en donde las eventuales adquisiciones o 
participaciones entre concesionarios de terminales de Puerto Nuevo deberán prever la existencia 
de un mínimo de dos terminales operativas en el “Puerto de Buenos Aires”. Esta resolución en 
su texto hace referencia al “Puerto de Buenos Aires”, a diferencia del pliego de concesión de las 
terminales de Puerto Nuevo y la Resolución 215/00 que se refieran a Puerto Nuevo de Buenos 
Aires.  
Como se anticipara dentro del “Puerto de Buenos Aires” se encuentran ubicados Puerto 
Nuevo y Dock Sud, por lo que interpretando estrictamente la Resolución 309/00, podría existir 
una única unidad operativa en el Puerto Nuevo de Buenos Aires, mientras que existan dos 
terminales en “Puerto de Buenos Aires”, que incluye a Dock Sud.  En resumen, la Resolución 
309/00 no incorpora ninguna restricción concreta a las posibles fusiones que se presenten entre 
las terminales portuarias de Puerto Nuevo. 
A partir de la modificación en la regulación introducida por estas resoluciones, estarían 
permitidas las fusiones entre terminales de Puerto Nuevo, lo que posibilitaría que se reduzca el 
número de terminales del puerto operando independientemente e implicaría importantes cambios 
en las condiciones de competencia. 
Para estudiar las posibles consecuencias que este nuevo marco regulatorio tendría sobre 
la competencia en el sector, es necesario enmarcar el análisis en un determinado mercado 
relevante, ya que diferentes definiciones de mercado pueden llevar a conclusiones opuestas.  
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Para justificar la Resolución 215/00 que permite la integración horizontal entre 
terminales de Puerto Nuevo de Buenos Aires, el Ministerio de Infraestructura y Vivienda 
consideró la opinión de la AGP, de la cual surge una definición del mercado relevante muy 
amplia que no habría teniendo en cuenta el verdadero grado de sustitución que existe entre los 
servicios que prestan las terminales de Puerto Nuevo y el resto de los puertos.   
La AGP opinó que la actual situación de competencia se encuentra planteada entre 
puertos y que la cantidad de terminales de Puerto Nuevo debe adaptarse a esta realidad. De esta 
forma sostuvo que para mantener la competitividad del puerto es necesario alcanzar economías 
de escala que se ven limitadas por la imposibilidad de que las terminales de Puerto Nuevo 
puedan fusionarse. La AGP afirma que la competencia, que fue la base del pliego de concesión, 
se encuentra garantizada por la presencia de otros puertos que interactúan en el mismo 
“hinterland”, es decir en el mismo mercado geográfico de Puerto Nuevo de Buenos Aires.  
Es necesario hacer varias observaciones acerca de la opinión de la AGP avalada por el 
Ministerio de Infraestructura y Vivienda. Por un lado, plantea que la competencia para las 
terminales portuarias de Argentina se presenta entre puertos. Respecto a este punto es necesario 
destacar que la definición de mercado relevante es el punto de partida para identificar cuales son 
los competidores de una determinada firma. 
En el marco de un análisis de defensa de la competencia el mercado relevante consta de 
dos dimensiones, el mercado del producto y el geográfico. Así, el mercado relevante del 
producto comprende todos aquellos productos o servicios que son percibidos como sustitutos por 
el consumidor en función de sus características, precios y usos. De la misma forma, el mercado 
geográfico relevante se determina a partir del área en el que participan las firmas, incluyendo 
otras áreas a las que el consumidor se trasladaría ante un aumento pequeño, pero significativo y 
no transitorio en el precio del producto o servicio brindado por la firma.
16 
El mercado geográfico en el que actúan las terminales del Puerto Nuevo de Buenos Aires 
es el “hinterland” o área de influencia de este puerto, que comprende una franja que va desde la 
localidad de Lima (Provincia de Buenos Aires) al norte, hasta la zona franca de la Plata al sur. El 
área de influencia de este puerto está determinada por factores históricos, culturales, 
comerciales, de acceso terrestre y acuático entre otros. Adicionalmente, es necesario destacar que 
tanto los importadores como las navieras que demanden los servicios de un puerto considerarán 
la proximidad del puerto a los centros de consumo y producción. 
La AGP reconoce que el mercado geográfico en el que actúan las terminales de Puerto 
Nuevo es su “hinterland”, pero incluye como competidores de dichas terminales a todos los 
puertos que se ubican en esta zona. Esto no es correcto ya que no todos los puertos que se ubican 
dentro del “hinterland” prestan servicios a los mismos tipos de cargas, por lo que actúan en 
diferentes mercados del producto. 
De los siete puertos de uso público que se encuentran en el “hinterland” de Puerto 
Nuevo, sólo Puerto Nuevo de Buenos Aires, Dock Sud y una terminal recientemente inaugurada 
                                                 
16 European Commission (1997): “Commission Notice on the definition of the relevant market for the purposes of 
Community Competition Law” y Department of Justice and Federal Trade Commission (1997): “1992 Horizontal 
Merger Guidelines”.   
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en Zárate poseen equipamiento especializadas en el movimiento de contenedores. En este 
sentido cabe recordar que en 1999, el 96% del tráfico de contenedores de Argentina se concentró 
en las terminales de Puerto Nuevo y Dock Sud.  
De esta forma, no resultaría correcto incluir como competidores de éstos dos puertos al 
resto de los puertos que prestan servicios a otro tipo de carga. Las instalaciones necesarias para 
atender un determinado tipo de carga son diferentes,  y no resultan fácilmente convertibles entre 
sí. Por ejemplo, para movilizar contenedores se necesitan grúas especiales y espacio suficiente 
de muelle, en cambio los graneles sólidos son depositados en silos y no necesitan grandes 
espacios de muelle ya que la descarga se realiza directamente del silo al buque. Por lo que una 
empresa naviera que transporta contenedores no arribará a cualquier puerto del país sino que irá 
a aquellos puertos que cuentan con el equipamiento adecuado para cargar y descargar 
contenedores. 
Así, el mercado en el que actúan las terminales de Puerto Nuevo es el mercado de 
servicios a la carga y descarga de contenedores del “hinterland” del puerto, que es la definición 
que utilizó la Comisión Nacional de Defensa de la Competencia (CNDC) para analizar la 
operación de integración vertical de Maersk con Terminal 4.  La cantidad de competidores que 
existen dentro de este mercado resulta significativamente distinta a la que existiría si se 
considera que el mercado es el del servicio a todo tipo de carga que se ubican en el “hinterland” 
de Puerto Nuevo, lo que surge de la opinión de la AGP. 
A continuación se pasará a analizar las características de los competidores en el mercado 
de servicios a la carga y descarga de contenedores en el “hinterland” de Puerto Nuevo, para 
analizar el escenario actual de competencia.  
Si bien al principio de la concesión las terminales de Puerto Nuevo movieron diferentes 
tipos de cargas, actualmente todas las terminales se especializan en el movimiento de 
contenedores y cuentan con el equipamiento necesario para prestar este servicio. Como se 
anticipó, Exolgan también se especializa en el movimiento de contenedores, por lo tanto los 
competidores que participan actualmente en el mercado de servicio a las cargas en contenedores 
del “hinterland” de Puerto Nuevo de Buenos Aires son las todas terminales de Puerto Nuevo de 
Buenos Aires y Exolgan. 
Adicionalmente debería considerarse también la participación de Terminal Zárate S.A., 
una terminal ubicada en el mismo mercado geográfico que comenzaría a mover 100000 
contenedores a partir de agosto del 2001 (50000 TEU´s), incrementando paulatinamente su 
capacidad hasta llegar a 5000000 contenedores
17.   
 Si bien presentan diferentes tamaños, las características de estas terminales con relación 
a su acceso acuático, terrestre y el equipamiento especial para el movimiento de contenedores 
son o serán el corto plazo similares. Así, resulta razonable incluir a todas ellas como 
competidoras en el mismo mercado. 
De esta forma la estructura actual del mercado sería la que se muestra en el Cuadro N°2, 
considerando el movimiento de contenedores en el año 2000 por un lado, y considerando la 
                                                 
17 Anuario Portuario y Marítimo 2000, XIX Ed, Buenos Aires.  
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capacidad para movilizar contenedores con la que cuentan actualmente las terminales y con la 
que contarán Terminal 4 y Emcym  y Terminal Zárate en el corto plazo, por otro lado.  
 
Cuadro N°2: Participaciones en el mercado de servicio a las cargas en contenedores 
TEUs particip. TEUs particip.
TRP (T 1y2) 392600 36% TRP (T 1y2) 487000 30%
TPA (T 3) 69600 6% TPA (T 3) 133000 8%
Terminal 4 + Emcym 65100 6% Terminal 4 + Emcym 120000 7%
BACTSSA T 5 230300 21% BACTSSA T 5 450000 27%
Exolgan 340000 31% Exolgan  400000 24%
Total 1097600 100% Zárate 50000 3%
HHI 2755 Total 1640000 100%
HHI 2358
Terminales Terminales  capacidad instalada movimientos 2000
 
Fuente: Dictamen de Concentración Económica de la Comisión Nacional de Defensa de la Competencia (2001): 
¨MAERSK ARGENTINA HOLDINGS S.A., TERMINAL 4 S.A. Y TERMINAL EMCYM S.A. 
S/NOTIFICACION ART. 8º LEY 25.156¨.  
 
  Puede observarse que son tres las terminales importantes dentro del mercado, 
Terminales Río de la Plata S.A. (T.1y2) con una participación del 36%, Exolgan con el 31% y 
BACTSSA (T.5)
18 con el 21%, dos de ellas se encuentran en Puerto Nuevo de Buenos Aires. El 
índice de concentración de Herfindahl Hirschman (HHI) muestra que el mercado se encontraba 
moderadamente concentrado en el 2000 ya que éste asciende a 2255 puntos. Adicionalmente, 
puede observarse que en términos de capacidad futura la situación no se verá sustancialmente 
modificada.  
Es importante destacar aquí que la AGP justificó la integración horizontal entre las 
terminales de Puerto Nuevo, puesto que consideró que la competencia estaría planteada entre 
puertos. Al considerar la participación de los puertos en el mercado de servicios portuarios a la 
carga en contenedores del “hinterland” del Puerto de Buenos Aires se encontraron sólo dos 
competidores de Puerto Nuevo: Dock Sud (Exolgan) y Zárate. Considerando que la competencia 
se encuentra planteada entre puertos y que Puerto Nuevo podría estar manejado por un único 
operador a partir de la regulación actual, la estructura del mercado resultante sería muy diferente 
en términos de competencia. La participación de Puerto Nuevo sería de aproximadamente 72% 
de la capacidad, la de Exolgan de 24% y la de Terminal Zárate de 3% y por lo que el índice de 
concentración resultaría significativamente mayor, el HHI ascendería a aproximadamente 5.770 
puntos. 
Antes de que se pudiera presentar esta situación, la CNDC deberá aprobar las 
operaciones de concentración económica, siempre que estas operaciones encuadren dentro de la 
                                                 
18 Recientemente adquirida por Hutchinson Port Holdings.  
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Ley 25.156 y el Decreto 396/01
19 y la Secretaría de Defensa de la Competencia y del 
Consumidor deberá intervenir. 
Si bien no se puede presumir que se planteará tal situación en el futuro estas cifras 
muestran una situación límite que se podría presentar en términos de competencia. Con la 
vigencia de las Resoluciones 215/00 y 309/00 y basándose en la afirmación de que la 
competencia de los servicios portuarios es entre puertos existe la posibilidad de que la estructura 
del mercado se modifique sustancialmente hacia una estructura más concentrada, lo cual sería un 
retroceso importante en términos de competencia.  
En este sentido, ya se presentó una operación de concentración económica entre las 
terminales de Puerto Nuevo de Buenos Aires. Al poco tiempo de aprobarse la Resolución 215/00 
se presentó ante la CNDC la compra por parte de Terminales Río de la Plata S.A.(Terminales 1y 
2) de Terminales Portuarias Argentinas S.A. (Terminal 3), lo que consistiría en una operación de 
integración horizontal, debido a que se fusionan dos terminales portuarias.   
Luego de presentarse esta operación, un competidor (Terminal Zárate S.A.) inició una 
medida judicial con el objetivo de que se suspenda la vigencia de las Resoluciones 215/00 y 
309/00, ya que la misma modificaba la situación que planteó el pliego de concesión original
20. 
Considerando esto, la Comisión Nacional de Defensa de la Competencia decidió no expedirse 
acerca de la operación hasta tanto se resuelva el conflicto judicial y se confirme la vigencia de 
las Resoluciones. Por lo que esta operación de concentración económica aún no está autorizada 
legalmente. 
Si bien puede observarse que a partir de la modificación del marco regulatorio se 
plantean riesgos importantes en términos de competencia entre las terminales portuarias que 
movilizan contenedores, es necesario analizar cuáles serían las ventajas que se obtendrían a 
partir de fusiones que permitan incrementar el tamaño de una terminal. A continuación se 
estudiará cuales son las ganancias de eficiencia que se obtendrían a partir de la fusión de 
terminales portuarias y como estas ganancias se enfrentan con la competencia del sector. 
 
Ganancias de eficiencia 
Las características propias del sector portuario permiten aprovechar economías de escala, 
ya que el costo medio de los servicios portuarios disminuye a medida que aumenta la cantidad de 
toneladas movidas. La existencia de costos medios decrecientes se explica principalmente por la 
                                                 
19 A partir del Decreto N° 396/01 sólo deberán notificar las operaciones de concentración económica que superen 
los 20 millones de pesos y en las que el volumen de negocio de la compradora y la comprada en Argentina sumen 
200 millones de pesos. El primer requisito seguramente se cumple en la compra de una terminal portuaria, no así el 
segundo. Generalmente las empresas que poseen terminales de contenedores en Argentina son extranjeras y podría 
ser que sus activos en nuestro país no superen lo 200 millones.  
20 Medida judicial de SUSPENSION DE LOS EFECTOS de las Resoluciones Nº ”215/00” y 309/00” del Ministerio 
de Infraestructura y Vivienda dispuesta por la Excma. Cámara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo 
Federal, Sala Nro. 2, in re “Terminal Zárate S.A. – Incidente Med- y Otros c/ E.N. – M. Infraestructura y Vivienda – 
Resol. 215 y 309/00 S/ Proceso de Conocimiento” (Expte. 42.794/00).   
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importancia de los costos fijos del sector
21. Así, la indivisibilidad tanto de la infraestructura 
como del equipamiento necesario para operarlas, hace que se logren menores costos de 
producción concentrando la operación en unas pocas terminales de mayor capacidad, que 
distribuyendo la operación entre varias terminales más pequeñas. Es decir, no permitir el 
aprovechamiento de economías de escala llevaría a que se dupliquen inversiones en el sector, 
debido a que existiría un número excesivo de terminales.     
La cuestión es entonces determinar cuál es, desde el punto de vista social, el número 
óptimo de terminales. Dado un determinado volumen de cargas en una región, cuanto menor sea 
el número de terminales mejor se aprovecharán las economías de escala, sin embargo, menor 
será el grado de competencia existente en el sector.  
Ahora bien, una vez determinado el número óptimo de terminales, cada operador debe 
decidir en qué proporción debe usar sus instalaciones y equipos. Dada la existencia de 
economías de escala, el operador de una terminal tiene fuertes incentivos a aumentar la 
ocupación de sus instalaciones y de esta forma disminuir sus costos unitarios de producción (por 
tonelada o por TEUs). Sin embargo, esta situación puede generar que la tasa de ocupación de la 
terminal sea muy alta y esto produzca congestión de buques, resultando en altos costos 
operativos para las empresas navieras.  
De esta forma, desde un punto de vista social, la tasa de ocupación óptima para una 
terminal de contenedores no será del 100%
22, ya que debe tratar de lograrse un equilibrio entre el 
ahorro de costos por una mayor utilización de la capacidad y el aumento de costos por la mayor 
congestión de buques en el puerto. Es decir, dado que los servicios portuarios no pueden 
almacenarse y que no pueden evitarse fluctuaciones en el arribo de los barcos, las terminales 
deben contar necesariamente con capacidad ociosa para evitar excesivas esperas para los barcos.  
Así, los operadores privados de terminales tienen incentivos a utilizar su capacidad al 
máximo, generando externalidades negativas sobre otros actores del sector, ya que las compañías 
navieras deberán soportar mayores tiempos de espera debido a problemas de congestión. Por lo 
que la operación de los puertos de uso público por parte de empresas privadas, no debería 
realizarse sin intervención regulatoria de manera de alcanzar el óptimo social.  
En el proceso de concesión de las terminales de Puerto Nuevo, se priorizó la competencia 
por sobre las ganancias de eficiencia que es posible obtener con terminales portuarias de mayor 
tamaño. De esta manera, Puerto Nuevo se dividió en seis terminales las que fueron otorgadas a 
diferentes grupos económicos. En una primera etapa, el resultado de este proceso fue una 
disminución importante de las tarifas efectivas y grandes inversiones en equipamiento e 
instalaciones.
23 
                                                 
21 Aproximadamente el 80% de los costos totales de operación de un muelle de contenedores son independientes del nivel de 
producción. Ver Fernandez, J.E. et al (1999): “Port privatization in development countries: the case of container terminals”, 
International Journal of Transport Economics, vol XXVI, N°2. 
22 Las tasas óptimas de ocupación se encuentran generalmente entre el 40% y el 60%. Ver Fernandez, J.E. et al (1999). 
23 No debe olvidarse, sin embargo, la desaparición de la Terminal 6 al poco tiempo de haber comenzado a operar, debido 
básicamente a una estimación incorrecta del volumen de carga que movilizaría y la consecuente oferta de un canon anual 
excesivamente alto.  
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Considerando las economías de escala que se presentan en la prestación de los servicios 
portuarios, cuando el flujo de cargas es relativamente bajo, la distribución del tráfico en varias 
terminales generaría mayores costos de producción y empeoramiento de los servicios portuarios 
que en una situación en la que se concentran los servicios en pocas terminales. Sin embargo, el 
movimiento de contenedores de las terminales de Puerto Nuevo de Buenos Aires aumentó desde 
que se otorgaron en concesión. Al parecer, el volumen de carga movilizado en el puerto resultó 
lo suficientemente importante como para pensar que aun con la división del mismo en varias 
terminales, se hayan podido aprovechar economías de escala en los servicios portuarios. Todo 
este proceso se ha presentado en un marco de aparente competencia entre las terminales de 
contenedores. 
La justificación principal de la Resolución 215/00 es que las empresas que operan 
actualmente las terminales de Puerto Nuevo lograrían ganancias de eficiencia al fusionarse, 
provenientes de la ampliación de su capacidad. Es decir, esta resolución plantea la posibilidad de 
alcanzar aún mayores economías de escala mediante la operación conjunta de terminales. 
Las potenciales ganancias de eficiencia son consideradas como un argumento a favor de 
las fusiones tanto en la legislación Argentina como en la legislación de EEUU
24, ya que las 
mismas pueden aumentar la competitividad de las empresas vía reducción de los costos unitarios 
y resultar en menores precios, mejoras en la calidad o surgimiento de nuevos productos. 
Se consideran ganancias de eficiencia, desde el punto de vista de defensa de la 
competencia, a aquellas atribuibles exclusivamente a la fusión y que no puedan ser obtenidas de 
otra manera, por ejemplo mediante el crecimiento interno de las empresas involucradas.  
Después de que se otorgaron en concesión las terminales de Puerto Nuevo de Buenos 
Aires la eficiencia del puerto mejoró junto con la competencia y el aumento de carga movilizada. 
El número de toneladas por hora aumentó de 250 en 1998 a 293 en el año 2000, permitiendo una 
disminución del tiempo de espera de 72 horas a 32 horas (- 51%)  entre 1995 y el 2000. 
Adicionalmente, el promedio de toneladas transportadas por barco aumentó un 23% respecto de 
1998 y el promedio de TEUs transportados por barco el 5%. Es decir, que arribó una menor 
cantidad de barcos a Puerto Nuevo pero con más carga transportada, se aprovecharon mejor las 
economías de escala en el transporte marítimo, reduciendo los costos unitarios de las compañías 
navieras.
25  
Así puede concluirse que se habría observado una reducción en los costos operativos, en 
principio atribuible a las inversiones realizadas y al mejor aprovechamiento de las instalaciones 
y equipos de las terminales. Considerando los recientes cambios en la regulación y el interés 
manifestado por algunas empresas de fusionarse, en la actualidad debería evaluarse si las 
empresas operadoras de las terminales han agotado las economías de escala que es posible 
obtener con su tamaño actual o si es necesario que se fusionen para continuar con la disminución 
de los costos.  
El argumento de ganancias de eficiencia debe ser utilizado cuidadosamente por parte de 
la autoridad de defensa de la competencia, ya que en los casos en que una fusión genere 
                                                 
24 Department of Justice and Federal Trade Commission (1997): “1992 Horizontal Merger Guidelines”. 
25 Trujillo, L. y Estache, A. (2001): “Surfing a Wave of Fine Tuning Reforms in Argentina´s Ports”.  
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ganancias de eficiencia, se comparará la magnitud del beneficio que producen las mismas con 
relación al potencial perjuicio de la operación debido al cambio en las condiciones de 
competencia. 
Si bien deberá analizarse el caso específico de cada fusión, la justificación de ganancias 
de eficiencia debe ser clara y significativa para contrarrestar el efecto negativo en que se 
presentará al quedar una menor cantidad de competidores en el mercado relevante, lo que podría 
facilitar prácticas anticompetitivas tanto unilaterales como coordinadas. Al conformarse un 
mercado con mayor nivel de concentración aumentaría la probabilidad de que la empresa 
fusionada ejerza poder de mercado a través de un aumento de tarifas, así como la probabilidad de 
que se establezcan acuerdos entre los participantes del mercado (prácticas horizontales) para 
establecer tarifas y/o cantidades que maximicen sus beneficios conjuntos. 
 
4.2. Integración  vertical 
Como se mencionara anteriormente, el pliego de concesión de las terminales de Puerto 
Nuevo impuso varias condiciones que aseguraban la competencia entre las terminales, siendo la 
más importante la prohibición de concentraciones de tipo horizontal entre las mismas. Sin 
embargo, no se hizo ningún tipo de previsión respecto a la posibilidad de integraciones verticales 
en el sector. Es decir, en el caso de Puerto Nuevo, no existen restricciones a la participación por 
parte de otros actores del sector (compañías navieras, importadores y/o exportadores) en la 
operación de las terminales concesionadas.  
Más aún, de las cinco terminales finalmente otorgadas en concesión, la mayor fue 
adjudicada al operador internacional de terminales P&O Ports (Terminal 1&2), perteneciente al 
grupo propietario de la compañía naviera P&O Nedlloyd. Asimismo, luego de la compra a fines 
de 2000 de Terminal 4 (y Terminal Emcym) por parte del grupo A P Møller, propietario de la 
naviera Maersk Sealand, existe otra terminal en Puerto Nuevo integrada verticalmente. 
De esta forma, a seis años de la concesión, de las cinco terminales del mercado relevante, 
dos se encuentran en manos de grupos propietarios de compañías navieras. Más aún, si se 
considera que la Terminal 3 podría pasar a manos de la Terminal 1&2, quedarían dos de cuatro 
terminales integradas verticalmente. Esto significa que aproximadamente el 45% de la capacidad 
instalada para prestar servicios a la carga en contenedores estaría integrada con compañías 
navieras. 
Uno puede preguntarse, entonces, cuáles son las consecuencias sobre la competencia que 
puede acarrear la integración de tipo vertical en un puerto. Entre los principales factores de 
preocupación que podría traer una fusión de tipo vertical entre una terminal portuaria y una 
compañía naviera se encuentran: la discriminación de precios, el cierre de mercado para el resto 
de las compañías navieras y la creación de barreras a la entrada ya que un nuevo competidor 
debería entrar al mercado integrado verticalmente para poder competir con el resto. Sin embargo, 
todos estos argumentos deben ser tratados con cuidado y analizados caso por caso. En general, 
las integraciones verticales generan preocupaciones desde el punto de vista de defensa de la 
competencia en los casos que alguna de las empresas que se están integrando posea poder de 
mercado.  
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Resulta interesante para ilustrar las posibles consecuencias de una integración vertical en 
el sector portuario comentar el análisis que efectuó la Comisión Nacional de Defensa de la 
Competencia respecto a la compra de Terminal 4 S.A. y Terminal Emcym S.A. por parte del 
grupo A P Møller (propietario tanto de la compañía naviera Maersk Sealand, como de la 
empresa de transporte terrestre de contenedores SATSA).  
El punto de partida para analizar dicha operación fue notar que a partir de la misma, se 
establecía una relación de tipo vertical entre las empresas involucradas. Dicha relación era tanto 
“hacia atrás” (una terminal portuaria con una compañía naviera) como “hacia adelante” (una 
terminal portuaria con una empresa de transporte terrestre), si se piensa en tráfico de 
importación, y viceversa si el tráfico es de exportación.  
Como es sabido, para detectar los efectos sobre las condiciones de competencia de una 
operación de tipo vertical es necesario analizar la estructura de los mercados en que participan 
cada uno de los actores que se fusionan. Por lo tanto, dicha Comisión tuvo que definir y analizar 
tres mercados relevantes (transporte marítimo internacional de contenedores, servicios portuarios 
a carga en contenedores y transporte terrestre).  
En este trabajo sólo se comentará sobre la integración vertical entre la compañía naviera 
y la terminal, por resultar ella de mayor relevancia para el análisis de los efectos sobre la 
competencia, dado que la atomización existente en el sector de transporte terrestre disipa 
cualquier preocupación respecto a la otra integración (una terminal con una empresa de 
transporte terrestre).  
El mercado relevante para las terminales se definió como el de servicios portuarios a la 
carga en contenedores en el hinterland de Puerto de Buenos Aires. Ello llevó a que el mercado 
quedara conformado por cinco terminales portuarias, cuatro en Puerto Nuevo y una en Dock 
Sud.  
En el caso de las navieras, se definió el mercado relevante como servicios de transporte 
marítimo internacional de contenedores en las rutas entre Buenos Aires y Norte de Europa, 
Lejano Oriente, Mediterráneo y Costa Este de los Estados Unidos.  
Respecto a la relación entre la compañía naviera y la terminal portuaria, la Comisión 
Nacional de Defensa de la Competencia concluyó que no existían elementos en la operación de 
concentración bajo análisis que afectaran las actuales condiciones de competencia tanto en el 
mercado de transporte marítimo como en el de servicios portuarios. Para ello, se trabajó con el 
supuesto extremo de que todo el tráfico de la naviera Maersk Sealand se trasladaría a Terminal 4 
(hasta la operación utilizaba también la terminal Exolgan de Dock Sud) y que, en consecuencia, 
dicha terminal se dedicaría a operar exclusivamente con Maersk Sealand. 
El primer argumento que despejó preocupaciones respecto de la operación fue la 
relativamente baja participación de Maersk Sealand en el mercado de transporte marítimo de 
contenedores desde y hacia Buenos Aires (entre 5% y 18% para tráficos de importación y entre 
6% y 11% para el tráfico de exportación), así como la existencia de importante competencia en 
el sector. De esta forma, se planteó que a pesar de que Maersk Sealand trasladase todo su tráfico 
a Terminal 4, el resto de las terminales podía seguir atendiendo el tráfico de las navieras que  
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compiten con Maersk Sealand, por lo que no se esperaron cambios en la estructura del mercado 
de servicios portuarios a carga en contenedores.  
Un segundo argumento a favor fue el relativamente pequeño tamaño (8% de la capacidad 
total instalada del mercado) de Terminal 4 S.A. y Terminal Emcym S.A., así como la capacidad 
excedente reinante en el mercado. Por lo tanto, si el grupo comprador decidiera dedicar para su 
uso exclusivo las terminales adquiridas, las compañías navieras que compiten con Maersk 
Sealand podrían utilizar el resto de las terminales del mercado para los servicios de 
carga/descarga de contenedores. De esta forma, tampoco se esperaron cambios en la estructura 
del mercado de transporte marítimo como consecuencia de la operación.   
Otra de las preocupaciones de esta operación, fue que de las cinco terminales portuarias 
que participaban en el mercado de servicios portuarios a la carga en contenedores en el 
hinterland del Puerto de Buenos Aires, dos estarían integradas verticalmente con compañías 
navieras. Se consideró que esto no constituiría una barrera a la entrada ni al mercado de 
transporte marítimo (ya que existen otras terminales a las que una naviera puede arribar) ni al 
mercado de servicios portuarios (ya que existen otras navieras a las que pueden atender).  
Por último, otro de los peligros de la integración vertical entre una naviera y una terminal 
es la imposición de condiciones discriminatorias en la prestación de servicios portuarios a otras 
navieras. Es decir, en el caso que las terminales adquiridas tuvieran capacidad excedente como 
para atender a otras navieras, debían garantizarse condiciones de acceso abierto que permitieran 
la utilización de la infraestructura portuaria en forma no discriminatoria. La Comisión Nacional 
de Defensa de la Competencia consideró que el marco legal del sector, al establecer que dichas 
terminales son de “uso público”
26, de cierta forma estaría otorgando facultades a la autoridad 
regulatoria para garantizar condiciones de acceso abierto.  
Para el caso particular de esta operación, la imposición de condiciones discriminatorias 
no resultaba una preocupación muy importante. Sin embargo, en el futuro esta consecuencia de 
las integraciones verticales en el sector puede transformarse en un verdadero problema y, de ser 
ese el caso, apoyarse exclusivamente en la posibilidad de intervención de la autoridad regulatoria 
puede ser insuficiente. Como se verá más adelante, si continúa la ola de fusiones en el sector 
(verticales y horizontales), un planteo más profundo sobre esta cuestión puede resultar esencial 
para garantizar condiciones de competencia en el sector. Una de las opciones de política sería la 
revisión del marco regulatorio, incorporando condiciones específicas respecto al acceso abierto y 
restricciones en la participación de compañías navieras en el sector.  
Debe destacarse que considerando la estructura tarifaria que existe en el actual marco 
regulatorio, es posible para alguna de las terminales que se encuentra integrada verticalmente 
establecer subsidios cruzados entre el servicio a la carga (importador/exportador) y el servicio al 
buque. Cabe recordar que sólo el primero de estos servicios está regulado (tarifa máxima), 
mientras que la tarifa al buque se establece libremente. 
5.  POSIBLES ESCENARIOS FUTUROS 
 
                                                 
26 El Art. 7 de la Ley 24093 (Ley de Puertos) define como condición de “uso público” a la obligación de prestar el 
servicio a todo usuario que lo requiera.   
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Dada la situación regulatoria que se presenta hoy en el sector portuario, a continuación se 
plantean dos posibles escenarios futuros y sus implicancias sobre las condiciones de 
competencia. La primer alternativa sería que continúen vigentes las Resoluciones 215/00 y 
309/00 del Ministerio de Infraestructura y Vivienda mientras que la segunda alternativa sería la 
derogación de las mismas, prohibiéndose la integración horizontal entre las terminales de Puerto 
Nuevo.  
Si las Resoluciones que permiten la integración horizontal entre las terminales de Puerto 
Nuevo son derogadas, se mantendría el esquema actual de competencia intra portuaria. Esto 
implica conservar el número original de terminales, con el tamaño previsto al momento de la 
concesión, manteniendo así el objetivo perseguido originalmente por el gobierno de priorizar la 
competencia por sobre la eficiencia.  
En el corto plazo, dado que existe capacidad excedente, existe aún la posibilidad de que 
los volúmenes movilizados por las terminales portuarias sigan creciendo. Mas aún, en la 
actualidad existen algunas terminales que pueden seguir ampliando su capacidad a través de 
incorporación de equipos o mejoras en la infraestructura (mejor aprovechamiento de espacios, 
pavimentación de playas de estacionamiento, etc). Sin embargo en largo plazo, dado que el 
espacio físico de las terminales de Puerto Nuevo resulta un limitante para la ampliación de la 
capacidad, podría presentarse como única opción la fusión entre terminales para continuar 
aprovechando economías de escala.   
El hecho de que recientemente hayan ingresado a operar en el Puerto dos grandes 
operadores de terminales a nivel internacional, podría ser un indicio de que el tamaño actual de 
las terminales es suficiente como para operar rentablemente en el contexto actual. A P Møller 
(Maersk) y Hutchinson son empresas muy grandes que vienen expandiendo sus inversiones en el 
sector portuario alrededor de todo el mundo. Por lo tanto, si han decidido ubicarse en un puerto 
con terminales con escasas posibilidades de expansión física (inexistencia de terrenos 
disponibles, construcción en forma de espigones, etc.) y con imposibilidad legal de expansión a 
través de la compra de terminales lindantes, parecería que estas empresas consideran que el 
tamaño actual de las terminales es suficiente, dadas las perspectivas de futuro crecimiento del 
tráfico de la región.  
Ahora bien, podría ocurrir que A P Møller, al estar ubicada su terminal en el mismo 
espigón que la terminal de granos TERBASA tenga entre sus planes la compra de esta última. 
Dado que TERBASA no fue concesionada junto con el resto de las terminales de Puerto Nuevo 
y forma parte de un régimen diferente, su compra por parte de otro operador del puerto podría no 
presentar restricciones legales importantes.  
Asimismo Hutchinson podría estar interesado en quedarse con la Terminal 6, dado que 
ésta linda con la Terminal 5, recientemente adquirida por este grupo. A diferencia de 
TERBASA, la Terminal 6 sí forma parte del paquete originalmente concesionado por el 
gobierno y para ser posible su adquisición por parte de otro operador de Puerto Nuevo tendrían 
que levantarse las restricciones originalmente impuestas en el pliego, es decir, tendrían que 
entrar en vigencia las resoluciones hoy en revisión. 
Por último, al derogarse las resoluciones anteriormente mencionadas ninguno de los 
actuales operadores de las terminales de Puerto Nuevo podrá adquirir otra terminal, por lo que el  
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grupo P&O que actualmente opera las Terminales 1 y 2 deberá retroceder en su oferta de compra 
de la Terminal 3. Debe recordarse que esta terminal no se encontraba en una buena situación 
financiera, esto abre la posibilidad a la entrada de otro gran operador al mercado, lo cual 
beneficiaría la competencia y significaría nuevas inversiones en infraestructura para estar al nivel 
de los importantes grupos que manejan hoy las terminales del puerto.  
El segundo escenario posible sería que las Resoluciones 215/00 y 309/00 entren 
finalmente en vigencia. Esto permitiría las fusiones entre terminales de Puerto Nuevo. Para 
poder concretarse dichas operaciones, según establece la Resolución 215/00 se requiere la 
autorización de la SAP y/o AGP, previa intervención de la Secretaría de Defensa de la 
Competencia. Adicionalmente, la Ley 25.156 (Ley de Defensa de la Competencia) y sus 
modificaciones establecen que las operaciones de concentración económica que cumplan con 
determinados requisitos relacionados con el monto de la operación y el volumen de negocios en 
el país de las empresas afectadas, deberán ser notificadas ante la Comisión Nacional de Defensa 
de la Competencia para su autorización.  
Cabe destacar que en el caso de las operaciones de concentración relacionadas con 
terminales portuarias podría ocurrir que el límite impuesto por la Ley 25.156 al volumen de 
negocios en el país resulte demasiado alto y no existiría la obligación de que estas operaciones 
sean notificadas, por lo tanto, la opinión de la Secretaría de Defensa de la Competencia sería no 
vinculante. 
En este escenario la operación de compra de la Terminal 3 por parte de P&O Ports podría 
concretase, quedando este grupo con aproximadamente un 38% de la capacidad instalada en el 
mercado relevante y a casi diez puntos porcentuales de diferencia del siguiente competidor. En el 
caso de llevarse a cabo tal operación, este grupo tiene proyectado realizar importantes 
inversiones, lo que permitiría aumentar su capacidad a 2.070.000 TEUs
27 en el largo plazo, esta 
cifra significa el doble de la carga movilizada actualmente por Puerto Nuevo más Exolgan.  
La mayor concentración que presentaría en el mercado relevante a partir de esta 
operación implicaría cambios en las condiciones actuales de competencia aumentando la 
posibilidad que esta terminal ejerza poder de mercado estableciendo mayores tarifas, así como 
también facilitaría la coordinación entre los operadores de terminales. Por lo que los posibles 
beneficios en términos de eficiencia atribuibles a esta operación deberían ser lo suficientemente 
significativos como para contrarrestar los efectos negativos sobre las condiciones de 
competencia. 
Respecto a la posibilidad de que se presenten futuras operaciones de integración vertical 
entre terminales portuarias y compañías navieras, en principio no se evidencian importantes 
problemas siempre que existan varias alternativas (terminales) con capacidad suficiente como 
para atender al resto de las navieras no integradas. En la actualidad sólo dos terminales del 
mercado relevante (Puerto Nuevo y Exolgán) se encuentran integradas verticalmente: Terminales 
1 y 2 (P&O) y Terminal 4 (Maersk).  
                                                 
27 Diario LA NACIÓN, Suplemento Comercio Exterior, 5 de Junio del 2001(págs. 1 y 6).    
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Nótese que la terminal de P&O tiene una capacidad instalada de 487000 TEUs, suficiente 
para atender el 40% del tráfico total de contenedores durante el año 2000
28. Esta capacidad 
excedería ampliamente el transporte de contenedores hacia el Puerto por parte de la naviera del 
grupo (P&O Nedlloyd), lo que podría incentivar a la terminal a captar tráfico adicional de 
navieras de la competencia. Contrariamente, esta empresa podría utilizar su importante 
participación en el mercado de servicios portuarios para atraer más clientes a su compañía 
naviera estableciendo condiciones discriminatorias entre los clientes de su propia compañía 
naviera y el resto. 
Por su parte, en la actualidad el tamaño de la Terminal 4 hace que su integración con una 
naviera no despierte preocupaciones importantes, sin embargo, de ampliarse la capacidad de esta 
terminar debería que prestarse más importancia a las posibles conductas anticompetitivas que 
podrían presentarse.  
De esta forma, siempre que existan suficientes terminales alternativas para atender la 
demanda de otras navieras que no posean terminales y que representen competencia efectiva para 
las terminales integradas, la integración vertical parecería no constituir un problema. El ingreso 
de Hutchinson al puerto aparece como una importante ventaja en este sentido, ya que su grupo 
no posee ninguna compañía naviera. Se debe recordar que la Terminal 5 es, en la actualidad, la 
tercer participante en términos de contenedores movilizados y la segunda en términos de 
capacidad instalada en el mercado relevante.  
A pesar de lo anterior, se recomienda el monitoreo permanente del sector ya que al ser 
totalmente libre la fijación de tarifas a los buques por parte de las terminales, podrían presentarse 
oportunidades para el establecimiento de condiciones discriminatorias entre navieras. 
Asimismo, no sería recomendable permitir la integración vertical de todas las terminales 
del mercado relevante. En un escenario como éste, se podrían presentar incentivos para llevar a 
cabo políticas anticompetitivas como la discriminación de precios o la negativa de venta con el 
fin de fortalecer a la o las navieras pertenecientes al grupo propietario de cada terminal y el  
consecuente cambio en las condiciones de competencia en el mercado de transporte marítimo 
que termine afectando el bienestar económico general. 
En este punto cabe recordar que ni en el pliego de concesión ni en ninguna otra norma 
que regule el sector se establecen pautas claras que garanticen el acceso abierto al Puerto y la 
existencia de igualdad de condiciones para todos los clientes. La única mención que se realiza al 
respecto es el establecimiento de la condición de terminales de “uso público”, implicando esta 
característica que debe prestarse servicios a todo aquel que lo requiera, sin ninguna pauta de 
igualdad en las condiciones comerciales o precios que se cobren a los usuarios.  
Cabe señalar que un nuevo competidor se encuentra próximo a ingresar al mercado de 
servicios portuarios a la carga en contenedores: Terminal Zárate S.A. Esta terminal se encuentra 
ubicada dentro del “hinterland” de Puerto Nuevo de Buenos Aires y cuenta con equipo 
especializado para el movimiento de contenedores. Si bien en la actualidad, considerando los 
proyectos de inversión de corto plazo de esta terminal, su participación ascendería sólo al 3% del 
                                                 
28 Ver Dictamen de Concentración Económica de la Comisión Nacional de Defensa de la Competencia (2001): ¨MAERSK 
ARGENTINA HOLDINGS S.A., TERMINAL 4 S.A. Y TERMINAL EMCYM S.A. S/NOTIFICACION ART. 8º LEY 25.156¨.   
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total de contenedores movilizados en el mercado relevante (ver cuadro N° 3), su controlante, 
Murchinson, tiene proyectado seguir invirtiendo y aumentar su capacidad hasta los 500.000 
contenedores.  La inauguración de la misma (prevista para Agosto de 2001) significa un 
incremento en la competencia ya que entraría un nuevo competidor al mercado, asimismo al ser 
mayor el número de competidores disminuirían las posibilidades de conductas colusivas.  
Por último, podría llamarse nuevamente a licitación por la Terminal 6, lo que 
posibilitaría la entrada de un nuevo competidor, incrementándose las posibilidades para una 
mayor competencia. Esta decisión no se encuentra relacionada con la anulación de la Resolución 
215/00 sino que es el Gobierno Nacional el que debe decidir licitar nuevamente esta terminal.  
Esto sería un cambio favorable en las condiciones de competencia, ya que esta es una 
terminal que posee características similares a las terminales más importantes de contenedores en 
el país. En 1995, esta terminal movilizó sólo 38.568 TEUs, lo que significó un 7,6% del 
movimiento total de contenedores en Puerto Nuevo de Buenos Aires en este año. Si bien esta no 
parece ser una cifra significativa, el tamaño de esta terminal posibilita que se amplíe su 
capacidad si se realizan las inversiones adecuadas en infraestructura especializada en el 
movimiento de contenedores. La entrada de un nuevo competidor siempre es una buena noticia 
en términos de competencia, más aún de un competidor de este tamaño.     
  




A lo largo de este trabajo se han revisado los diferentes cambios que se presentaron en la 
regulación del Puerto Nuevo de Buenos Aires durante la última década y cómo éstos afectan las 
condiciones de competencia del sector. 
Las operaciones de integración horizontal que podrían presentare a partir de las recientes 
modificaciones en la regulación traerían consigo ciertos beneficios y costos. Los posibles 
beneficios resultan de las ganancias de eficiencia que se obtendrían a partir del mejor 
aprovechamiento de las economías de escala del sector. Sin embrago, una mayor concentración 
resultaría preocupante en términos de las posibles conductas anticompetitivas que podrían 
presentarse en un mercado con menor número de participantes. Justamente al considerar los 
efectos de una operación de integración horizontal deberán tratar de ponderarse éstos dos 
efectos. 
Asimismo, es necesario destacar que en este trabajo se han descripto algunas falencias 
que presenta al marco regulatorio de Puerto Nuevo de Buenos Aires. Una de ellas, es el hecho de 
que las tarifas no se encuentren completamente reguladas, existiendo libertad para establecer las 
tarifas que las terminales cobran a las compañías navieras. Si alguna de las terminales adquiriese 
poder de mercado a través de la fusión con otras terminales del puerto, existe la posibilidad de 
que se aumenten unilateralmente las tarifas cobradas a las compañías navieras, lo que finalmente 
se traduciría en un mayor precio pagado por el consumidor final. 
Por otra parte, es necesario destacar que de llegarse a conformarse un mercado altamente 
concentrado en el que los participantes no posean fuertes incentivos a competir, las ganancias de 
eficiencia provenientes de fusiones entre terminales del puerto no se traducirían en menores 
tarifas, sino que pasarían a engrosar la rentabilidad de las empresas que prestan los servicios 
portuarios. 
Con relación a las operaciones de integración vertical entre terminales portuarias y 
compañías navieras, deberán garantizarse condiciones de acceso abierto bajo condiciones 
comerciales equitativas de manera de garantizar las condiciones de competencia entre navieras. 
Asimismo, dado que las tarifas cobradas a las compañías navieras no se encuentran reguladas se 
debería garantizar también que aquellas terminales integradas verticalmente no establezcan 
tarifas  discriminatorias entre compañías navieras. 
Por último, en la actualidad el Puerto Nuevo de Buenos Aires se encuentra bajo la órbita 
de la AGP (sociedad de estado en liquidación), mientras que la Ley de Puertos estableció que 
este puerto debía ser administrado por una sociedad, SAP, donde intervendrían actores del sector 
público y privado. Sería beneficioso para el sector que finalmente se constituya esta sociedad, ya 
que las reformas futuras en el marco regulatorio se realizarían considerando también la opinión 
de los exportadores e importadores, que representarían mejor los intereses de los consumidores 
de los productos comercializados. 
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